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财政分权省际差异、原因和影响初探
张 　光 3
【摘 　要 】中国的省以下政府间财政关系 ,向来由各省在不违背中央政府的
大政方针的前提下自主决定。论文对 1994分税制改革后的省以下政府间财政
关系的差异、原因和影响进行了研究 ,发现省以下财政分权与省内财政收入划
分向县 (市 )倾斜正相关 ,与地方政府对转移支付的依赖负相关。财政分权对地
方政府的教育投入、财政供养人员下沉基层、农民收入、城乡差别和经济发展产
生了积极的影响。
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着 ,各省分别与其下辖市确定收入分享体系 ,市再与县 ,这
样依次进行。支出的划分同样如此。因此 ,尽管中国是单
一制的政府体系 ,但这些制度安排却使其具有强烈的联邦
制特征。 (世界银行 , 2002: 2)
在这个体制下 ,财政分权或集权程度在各省之间会出现哪些差
















部预算司 , 2007)和学者的关注。然而 ,目前国内学者对省以下财政
体制的研究 ,大多或者是对各省相关制度的概述 (赵福昌 , 2004) ,或
者着重于政策批评和建议 (邴志刚 , 2006;贾康、阎坤 , 2005;吕炜、孙
克竞 , 2008) ,或者是对个别省份的个案研究 (张闫龙 , 2006) ,而缺乏
系统的、理论导向的实证研究。这一点也反映在 2004年全国财政科
研系统“完善省以下财政体制改革研讨会 ”上。根据贾康等 ( 2004)
撰写的会议总结 ,此次会议主要围绕以下几个问题展开 :一、省以下
◆专 栏











































表 1报告了除京津沪之外的 28个省级行政区 2005年的财政分
权状况。把京津沪排除在外 ,是因为这三个直辖市高度城市化 ,其市
级财政功能与一般地级市相似 ,与其他省级行政区不可比。根据县

















省份 县级支出占全省支出 地级支出占全省支出 省级支出占全省支出
比重 ( % ) 排名 比重 ( % ) 排名 比重 ( % ) 排名
河北 57. 22 6 20. 33 18 22. 45 19
山西 48. 49 15 19. 87 19 31. 64 11
内蒙 57. 26 5 22. 25 14 20. 5 21
辽宁 36. 83 24 40. 41 2 22. 76 18
吉林 42. 31 20 25. 44 7 32. 25 10
黑龙江 40. 77 21 25. 24 9 33. 99 8
江苏 56. 24 8 27. 83 5 15. 93 25
浙江 64. 19 1 23. 16 13 12. 65 27
安徽 48. 08 16 25. 65 6 26. 27 17
福建 50. 47 12 27. 95 4 21. 58 20
江西 61. 63 2 18. 36 22 20. 01 22
山东 60. 63 3 25. 34 8 14. 02 26
河南 56. 98 7 24. 35 10 18. 67 23
湖北 50. 26 13 23. 32 12 26. 42 16
湖南 51. 96 11 21. 44 16 26. 6 15
广东 36. 75 25 50. 89 1 12. 37 28
广西 48. 69 14 23. 67 11 27. 64 14
海南 45. 32 19 20. 48 17 34. 2 7
重庆 29 27 34. 95 3 36. 05 6
四川 60. 07 4 22. 12 15 17. 81 24
贵州 54. 97 9 13. 79 26 31. 24 12
云南 53. 54 10 17. 86 23 28. 6 13
西藏 22. 07 28 13. 77 27 64. 17 1
陕西 37. 83 22 17. 76 24 44. 41 4
甘肃 47. 23 17 19. 69 20 33. 07 9
青海 37. 77 23 13. 52 28 48. 72 2
宁夏 36. 19 26 18. 98 21 44. 82 3
新疆 45. 89 18 16. 49 25 37. 62 5
平均值 47. 81 23. 39 28. 8
　　资料来源 :国家统计局 , 2006;财政部国库司、预算司 , 2007a
然而 ,我们还应注意到 ,县级财政支出比重和省级支出比重这两
财政分权省际差异、原因和影响初探 ◆
138　 公共行政评论 2009年第 1期
个变量之间 ,并没有达到正反完全相互对称的完全负相关关系。例












最多 ,共 13个省 (区 ) ,按县比重自大到小排列依次是 ,山西、河北、
贵州、云南、湖南、湖北、广西、安徽、甘肃、新疆、海南、吉林和黑龙江
(表 2)。在这四种类型中 ,财政分权程度以财力下沉型最高 ,财力中
凹型其次 ,财力中凸型再次 ,财力上浮型最低。我国省以下政府间财
政关系安排的主流是财力中凹型。平均而言 ,省以下财政支出的
48%是由县级政府完成的 , 29%由省级政府完成 , 23%由地级市政府










　　资料来源 :国家统计局 , 2006;财政部国库司、预算司 , 2007a
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综上所述 ,我国省内财政分权程度因省而异乃是不争的事实。




同 ? 设想有这样两个省 , A省的经济发展水平较高 ,因此 ,城市化水
平较高 ; B省的状况完全相反。A省的城市人口较多 ,居住于县和县
级市的人口自然少于 B省 ,其财政支出县级比重自然会低于后者。
如果情况确实如此 ,则可期待各省县支出比重与人均 GDP负相关 ,
与农村人口比重正相关。然而 ,如图 1和图 2所示 ,事实并非如此。
县级支出的比重与人均 GDP和农村人口比重之间不存在着线性关
系 ,不会因人均 GDP增加而减小 ,农村人口比重缩小而增大。
图 1　人均 GDP和县级支出比重散点图 (2005)






140　 公共行政评论 2009年第 1期
图 2　农村人口比重和县级支出比重散点图 (2005)




共享税的划分比率问题。李萍 (2006: 168)财政部官员认为 ,省以下
政府间收入划分不合理的表现之一是“省与市县共享税种设置过
多 ,共享收入省级分享比例仍然较高。全国 36个省区和计划单列市











及市、县 (市 )各项非税收入和基金收入一律划给县市 (浙江省人民
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号 )规定 ,“以 2000年为基期年 ,核定各市地方财政收入基础和税收

































(青海省财政厅 , 2003)。宁夏则把宁夏炼油厂等 31户重点企业增
值税 25%部分、金融保险营业税、中央按增值税、消费税增量返还全
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县固定收入 (重庆市人民政府 , 2003)。辽宁的省市共享收入包括增
值税、营业税、企业所得税、个人所得税和房产税 5个税种。在省市
之间的分成比例 ,增值税为四六开 ,营业税为三七开 ,企业所得税五
五开 ,个人所得税 3715%对 6215% ,房产税五五开 (辽宁省人民政
府 , 2003)。海南的省与市、县共享收入包括增值税 25%部分、营业
税、企业所得税和个人所得税地方分享部分。省与海口市分享比例
为 :省分享 75% ,海口市分享 25% ;与其他市、县分享比例为 :省分享
25% ,市、县分享 75% (海南省人民政府 , 2002)。
图 3　县收入比重与县支出比重散点图 (2005)
资料来源 :财政部国库司、预算司 , 2007;国家统计局 , 2006
由于篇幅所限 ,我们无法在此一一报告各省级行政区关于本省
内财政收入划分的规定。但以上概述足以表明 ,在地方财政收入划
分上 ,各省制度安排各异 ;地方财政收入划分向县 (市 )倾斜的省份 ,





















金规模 ,加大对财政困难县、乡的支持力度 ”。据财政部报告 (李萍 ,
2006: 135 - 136) ,剔除京津沪 ,全国省以下自筹财力性转移支付额从
2000年的 433亿迅速上升至 2004年的 2224亿元 ,占地方财政收入
的比重也从 7198%增加到 22173%。但在 2005年 ,按当年价格计
算 ,省自筹转移支付规模基本保持不变 ,而占地方财政收入比重下降
至 18% (表 3)。然而 ,省地两级政府自筹的转移支付资金除了来自
于“优化财政支出结构、压缩本级支出 ”外 ,还可能通过划分财政收
入挤占县级财力获得。一个省的县级支出对转移支付依赖度 (县级





支付依赖 ,与它们的县级支出比重的相关系数分别为 - 01544和
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农业产值占 GDP比重和自治区虚拟变量 (西藏、新疆、宁夏、内蒙和








表 3　省内自筹转移支付及其占地方收入比重 (2000 - 2004)
年份 省以下转移支付 (亿元 ) 地方财政总收入 (亿元 ) 转移支付所占比重 ( % )
2000 433. 00 5427. 49 7. 98
2001 923. 00 6631. 63 13. 92
2002 1344. 00 7089. 39 18. 96
2003 1558. 00 8153. 63 19. 11
2004 2224. 00 9782. 98 22. 73
2005 2288. 00 12432. 26 18. 40
　　注 :不包括北京、天津和上海。



























表 4　省以下财政分权 (县支出比重 )决定因素回归模型 (2005)
Ⅰ Ⅱ
常数 22. 1113 3 3 (3. 879) 　 22. 337 (2. 703) 　
县收入比重 0. 5863 3 3 (7. 478) 　 0. 5453 3 3 (4. 925) 　
省转移支付依赖 20. 1833 3 ( - 2. 671)
县转移支付依赖 20. 121 ( - 1. 351)
农业产值比重 0. 4393 3 3 (3. 548) 　 0. 4103 3 3 (2. 823) 　
自治区 28. 5913 3 3 ( - 2. 978) 210. 6223 3 3 ( - 3. 510)
R平方 0. 796 0. 753
调整后 R平方 0. 761 0. 71
F 22. 482 17. 507
N 28 28
　　注 :回归系数为非标准化回归系数。括弧内数值为 T检验值。3 3 3 、3 3 和 3 分别表
示回归系数通过 0101、0105和 0110水平的显著性检验。
　　资料来源 :国家统计局 , 2006;财政部国库司、预算司 , 2007a
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省以下财政分权重要吗 ? 会产生什么影响 ? 政府的施政绩效究
竟是在财政分权的省份较高 ,还是在财政集权的省份更好 ? 财政联
邦主义理论主张财政分权有助于政府有效率地配置资源 ,提高公共
物品供给绩效 ,从而提高整体经济效率。这一论断 ,得到两个观点的
支持。其一 ,如哈耶克 ( Hayek, 1945)所言 ,地方政府在对地方信息
的掌握上 ,具有中央政府难以企及的优势。这一点使地方政府在提
供公共物品和服务上 ,能够比中央政府更好地满足地方的偏好。其
二 ,梯博特 ( Tiebout, 1956)把市场竞争的概念引入了政府间关系 ,强
调在联邦主义的体制下 ,通过竞争 ,地方政府得以提供居民需要的公
共服务和物品。以这些观点为基础 ,马斯格雷夫 (Musgrave, 1959)和
奥兹 (Oates, 1972)建立了财政联邦主义理论 ,主张可以通过收入和
支出在各级政府之间进行适当的划分来增进整个社会和国家的福
利。自 20世纪 90年代以来 ,钱颖一、文加斯特等学者把联邦财政主
义用于解释中国的经济改革和发展 ,认为地方财政分权体制促使地
方政府成为经济增长的“援助之手 ”( J in et al. , 2005; Montinola et
al. , 1995)。按照这些理论 ,财政分权程度较高的省份 ,在公共服务
提供和促进社会经济发展的作为上 ,应当优于分权程度较低的省份。
在这一节 ,我们依循“投入 ———产出 ———结果 ”的绩效评估框架
财政分权省际差异、原因和影响初探 ◆
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①2003年中央《关于进一步加强和改进公安工作的决定 》(中发 [ 2003 ] 13






层公安机关办公、办案的经费支出 ”(樊鹏等 , 2008)。
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关的变量加以估计。它们是 :各省农村居民家庭人均纯收入、农村人
均纯收入增长率、城乡居民收入比 (城市人均可支配收入 /农村人均
纯收入 )、人均 GDP和 GDP增长率。我们假定 ,在其他条件保持不
变的情况下 ,在一个财力下沉、县支出比重较大的省 ,农民的收入较








不过 ,在报告分析多元回归模型之前 ,先看看利用表 2做出的四
类省以内财政分权计算出各类省份在上述指标的平均值 (表 5)。财
力下沉省几乎在每一项指标上都有出色的表现。在教育支出占财政
支出比重上 ,财力下沉省均值为 1612% ,显著高于财力上浮和中凸
省的 1216%和 1311% ,略高于财力中凹省的 1513%。在财政供养人
员县级等基层政府占有比重上 ,财力下沉省均值为 7317% ,远高于
财力上浮和中凸省的 5714%和 6311% , 略高于财力中凹省的
7117%。在农村居民纯收入上 ,财力下沉省均值为 418615元 ,远高
于财力上浮省的 2320元和财力中凹省的 274217元 ,略低于财力中
凸省的 4190元。农村居民人均纯收入增长率在财力下沉省平均值
为 9134% ,显著高于财力中凸和中凹省的 519%和 614% ,略高于财
力上浮省的 816%。在城市人均可支配收入和农村人均纯收入之比
上 ,财力下沉省以 217显著低于财力上浮和中凹省的 318和 3126,略
低于财力中凸省的 218。在 2005年人均 GDP上 ,财力下沉省均值
18303元 ,远高于财力上浮和中凹省的 10056元和 10556元 ,尽管显
著低于财力中凸省的 21709元。在人均 GDP增长率上 ,财力下沉省
财政分权省际差异、原因和影响初探 ◆
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平均值为 15% ,显著高于财力中凹和上浮省份的 12% ,略高于财力
中凸省份的 13%。
表 5　评估指标在各类财政分权省份的均值 (2005)
财力下沉 财力上浮 财力中凸 财力中凹
财政教育支出比重 ( % )
财政供养人员县乡比重 ( % )
农村居民人均纯收入 (元 )
农村居民纯收入增长 ( % )
城乡收入比
人均 GDP (元 )





























　　资料来源 :财政部国库司、预算司 , 2007a, 2007b;国家统计局 , 2006
表 6报告了我们回归分析的结果。7个回归模型的拟合优度和
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入 ;而一个省的农村人口比重越大 ,它的农民收入水平越低 ,完全符
合常识预期。农村人均纯收入增长模型剔除了西藏和重庆两个明显
的“例外 ”(outliers) ② ,县级支出比重在正的方向通过 0101水平的显
著性检验。同样也从动态的角度证明了省以下财政分权有助于农村
居民提高收入。城乡收入比和人均 GDP模型产生了相似的统计结
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问题的决定 》(以下简称《决定 》) ( 2008)中关于公共财政支持农村
改革的意见 ,提供了经验支持。该决定要求 :“统筹城乡基础设施建
财政分权省际差异、原因和影响初探 ◆


























①2008年 12月 22 - 23日召开的中共中央农村工作会议指出 :“继续加大
对农民的直接补贴力度 ”。参见《中央农村工作会议全面部署 2008年农业和农
村工作 》,新华网 : http: / /news. xinhuanet. com /newscenter/2007 - 12 /23 /content_
7300502. htm。
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个地区的财政分权程度与收入划分向基层政府倾斜程度正相关 ,与
它对转移支付的依赖程度负相关。显然 ,只要有转移支付 ,由于执行
官僚的寻租倾向 ( Sato, 2007) ,就难以避免“雁过拔毛 ”。然而 ,尽管
如此 ,我们不能因噎废食 ,完全否定转移支付存在的合理性。其主要
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developed and exam ines methodologies that are widely adop ted alongside discussion
on issues related to p roblem acuteness and knowledge accumulation. It also rethinks
the validity and feasibility of adm inistrative ethnics by exp loring the issue from both
discip line identity crisis and research path perspectives.
Key W ords　Studies of Adm inistration Ethics, Reflection
The Normative Research in Public Adm inistration
Changw u Yan & M eili N iu　105⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯
Abstract　The field of Public Adm inistration needs not only p recise and scientific
emp irical research but also critical and constructive normative research. Overall,
literature on public adm inistration in China lacks normative studies of high quality.
On the one hand, we do not have the indispensable academ ic judgment about the
standard of normative research; on the other, the current normative research is so
obsessed with barren system construction, which neglects the task of building sem inal
theory pertinent to public adm inistration. W ithout being reflexive and critical, these
so2called normative researches are in danger of m issing their publicness. Therefore
they are incapable of taking over the task to guide research p ractice of public
adm inistration. Moreover, lacking of normative research also results in a legitimacy
crisis of public adm inistration research in China in both theoretical and p ratical
term s. To tackle and up lift the discip line from this crisis, we need to re2exam ine and
establish normative research path in Chinese public adm inistration research. This
article reviews the history and development of normative research, exp lores the basic
elements, standards of normative research as well as its significances for public
adm inistration, and analyzes the gain and loss of normative research in China.
Key W ords 　 Public Adm inistration, Normative Research, Humanity Concern,
Critical Sp irit, Text Interp retation
·SYM PO S I UM Ⅱ
Introduction
Jun M a & Guang Zhang　129⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯
A Primary Research on Fiscal Decentralization across Provinces in China
since the 1994 Fiscal Reform
Guang Zhang　133⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯
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Abstract　Provincial governments in China traditionally enjoy a certain degree of
autonomy in determ ining the institutional arrangements for the intergovernmental
fiscal relations under their jurisdiction. This paper studies the changes of these
arrangements since the 1994 fiscal reform. By exam ining the variation of fiscal
decentralization across p rovinces, this paper reveals its causes and socio2econom ic
impacts. It finds that the more local revenue a p rovince allocates to the county2level
governments, the more decentralized its fiscal system is, whereas reliance on fiscal
transfers leads to fiscal centralization. Fiscal decentralization is positively associated
with a number of governance and socio2econom ic indicators, such as fiscal
expenditure on education, rural income, and econom ic growth.
Key W ords　Fiscal Decentralization, Intergovernmental Fiscal Relation at the Sub2
national Levels, Fiscal Transfer
The Study on the Market Mechanism of Fiscal Transparency: American
Experience and the Reference to China
Jun Peng & Shu lian D eng　159⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯
Abstract　Fiscal transparency is an important p rincip le of contemporary government
management and also a key to good governance. Fiscal transparency can be achieved
through political system and /or market mechanism. This paper focuses on the study
of the market mechanism of fiscal transparency. It argues that the market mechanism
is more effective in the pursuit of fiscal transparency based on a study of the fiscal
transparency in state and local levels of the United States. The separation of operating
budget and cap ital budget and government bonds can only be used to finance cap ital
p rojects are the p rerequisites of the marketmechanism. Lessons draw from the United
States are illustrative to the pursuit of fiscal transparency in China.
Key W ords　Local Government, Fiscal Transparency, MarketMechanism
The Recentralization of the Central2p rovincial Fiscal Relation and the
Imp lementation of the Education Equalization in China (1994 - 2001)
Ting jin L in　175⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯
Abstract　This article exp lores the influence of the mayors of p refectural cities on
their educational spending in 2006. Emp irical evidence suggests the fiscal autonomy
a city enjoys has a systematic but non2linear effect on its education spending pattern,
although aggregate data support the claim that the higher degree of fiscal autonomy
the higher the expenditure on education. More importantly, regression models support
